



AVANCES, ESTANCAMIENTOS Y RETROCESOS, EN LA SOSTENIBILIDAD 
AMBIENTAL DEL ORDENAMIENTO URBANO DE CIUDADES MEDIAS-
INTERMEDIAS. Ciudades: Palmira, Buga y Tuluá. Colombia 
 
 
María Victoria Pinzón Botero 
Universidad Nacional de Colombia, Universidad Politécnica de Catalunya 






La sostenibilidad ambiental y el ordenamiento territorial deben ser entendidos como un solo concepto, que 
aplicado a las ciudades asegura el éxito de la planificación hacia la mejora de la calidad de vida. Las 
ciudades medias-intermedias son la mejor oportunidad para su implementación. Su potencial ambiental y 
cultural, junto con las posibilidades de su talla poblacional y dimensión, son las mayores ventajas para su 
puesta en práctica. Las acciones físicas y ambientales implementadas para este tipo de ciudades en 
Colombia, muestran avances importantes en el desarrollo de infraestructuras para el sistema vial y de 
transporte, servicios públicos, equipamientos colectivos, espacios libres y cesiones urbanísticas; áreas de 
conservación y protección; construcción de vivienda de interés social y reubicación de asentamientos en 
zonas de alto riesgo, estrategias de crecimiento y reordenamiento, desarrollo y construcción prioritaria, así 
como procedimientos e instrumentos de gestión. También presenta estancamientos y retrocesos que 
constituyen retos a seguir.  
 





Environmental sustainability and land use must be understood as a single concept, applied to cities, ensures 
the success of planning in improving the quality of life. The middle-sized cities are the best opportunity for 
implementation. Environmental and cultural potential, along with the possibilities of their population size and 
its dimensions, constitute major advantages for implementation. Physical and environmental actions 
implemented by this type of cities in Colombia have made significant progress in the development of the 
road infrastructure and transport system, utilities, community facilities, open spaces and urban development 
transfers, conservation areas and protection; Construction of social housing and relocation of settlements in 
high risk areas, growth strategies and rearrangement priority development and construction as well as 
procedures and management tools. But it also presents situations of stagnation and setbacks that are 
challenges for improvement.  
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1. LA SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL, EL ORDENAMIENTO URBANO Y LAS CIUDADES MEDIAS-
INTERMEDIAS  
 
1.1. La sostenibilidad ambiental 
 
Pensar la sostenibilidad ambiental urbana se hace urgente cuando calculamos que la población mundial en 
el año 2030 logrará los 8.000 millones de personas de las cuales 5.000 millones habitaran en ciudades y de 
estos el 80% se encontrarán en los países denominados en desarrollo  según el Fondo de Población de las 
Naciones Unidas. Es por ello que estudiar el avance de la sostenibilidad ambiental en estas ciudades, y 
promover nuevas formas de motivar en su desarrollo local proyectos que favorezcan la resolución de 
conflictos, es la preocupación de organismos internacionales, investigadores, instituciones y gobernantes. 
Contar con mejores ciudades requiere entonces atender preocupaciones como lo hace la Unión Europea en 
torno a la gestión de residuos, del agua y la energía; del transporte, de la forma de combatir la pobreza, del 
envejecimiento poblacional y de apoyar a las mejores ciudades en su intento por conseguir sus objetivos y 
ser ejemplo para otras con menor motivación (Comisión Europea, 1996). Y es también por ello que la 
sostenibilidad ambiental urbana debe dejar de ser un sueño y convertirse en una realidad, más aún, para las 
ciudades medias-intermedias.. 
 
La sostenibilidad ambiental como un nuevo concepto integral, sin bandera política, sin mirada sectorial, ni 
disciplinar, pretende intereses colectivos y un mejor bienestar común a todos. Busca a través de intereses 
particulares del individuo, de la empresa, de la ciudad, de la región y del país, beneficios representados en 
mejorar su externalización y cumplir con una motivación global, ser más amigable con el ambiente y ayudar 
a conservar la naturaleza. “La negociación y concertación entre agentes económicos y actores sociales, se 
convierten en requisitos fundamentales de la política ambiental. Ello se debe a que esta política tiene un 
carácter complejo, multidimensional y multisectorial”. (Mateo, 2000:15).  
 
En el informe Bruntland “Nuestro Futuro Común” de la World Commission on Environment  and 
Development  (1987), se define el desarrollo sostenible como “el desarrollo que satisface las necesidades 
del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias 
necesidades”. Un concepto que aún protagoniza en nuestros tiempos el discurso ambiental. Un proceso de 
cambio en el que la explotación de los recursos, el desarrollo tecnológico, las inversiones y los cambios 
institucionales deberían ser consecuentes con las necesidades tanto presentes como futuras. Este 
compromiso y muchos otros en esta misma dirección (Conferencia Río 1992, Ciudades Sostenibles Aalborg 
1994, Hábitat II 1996, Declaración del Milenio 2000, Johanesgburgo 2002 y Río + 20 2012) invitan a orientar 
acciones para favorecer la sostenibilidad ambiental, que para el caso territorial se convierte en hecho 
ineludible al ser muchas las acciones que desde esta perspectiva deben adelantarse para cumplir su 
objetivo.  
 
El Programa de Ciudades Sostenibles de Naciones Unidas define la ciudad sostenible como un lugar que 
ofrece una colección de recursos naturales duraderos para asegurar la sostenibilidad (durabilidad) de lo 
social, económico y físico y que además cuenta con una protección en el tiempo contra los peligros 
ambientales que amenazan su desarrollo (CNUAH / PNUMA, 2005). Concebir esta ciudad implica una 
transformación importante en el estilo de vida urbano, en el consumo sin límites, en las formas de hacer y 
vivir la ciudad y en la efectividad de estas acciones perdurables y adaptables en el tiempo. 
 
“Las ciudades del tercer mundo como centros masivos de concentración de la población, se consolidan 
como puntos neurálgicos en la consecución de los objetivos de la sostenibilidad a nivel planetario. Como 
hemos visto, poseen innumerables puntos débiles pero también es cierto que las soluciones están dentro de 
ellas”. (Sorribes, Perelló y Izquierdo, 2001:135). En el mismo sentido, las tendencias económicas actuales, 
según Serrano (1999:117), presentan “una dinámica de crecimiento caracterizada, por un lado, por generar 
una creciente desigualdad económica, y, por otro, con unos países desarrollados centrados en una 
dinámica de consumo claramente incompatible con los recursos del planeta; y que, sin embargo, se 
propone como modelo a sociedades mas tradicionales y de formas de vida ecológicamente más 
sostenibles”. Lo que permite pensar que la sostenibilidad ambiental urbana puede ser posible en estas 
ciudades con grandes problemas de urbanización y desarrollo industrial interno, pero con grandes ventajas 
a la hora de la sostenibilidad ambiental. 
 
Todos estos elementos contribuyen a reinventar pensamientos sobre la ciudad y lo urbano, y a buscar la 
manera efectiva de insertar la sostenibilidad ambiental en realidades complejas como las actuales. Y como 
dice Gudiño (2010), “como una forma de respuesta surge la visión de la ordenación urbana u ordenamiento 
territorial urbano que replantea el paradigma del crecimiento sin finalidad humana y el rol que debe cumplir 
el Estado y la Sociedad. Aborda la complejidad de la ciudad desde un enfoque holístico que contempla no 
solo la morfología y la dinámica urbana sino las condiciones económicas que las potencian o limitan, los 
agentes y el juego de poderes que participan en su construcción y los condicionantes ambientales  que 
influyen en la calidad de vida de la población”.  
 
En Colombia el Ministerio de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial, define la ciudad sostenible teniendo 
en cuenta los desarrollos conceptuales, la legislación ambiental, los Objetivos del Milenio y el marco de la 
Política de Gestión Ambiental Urbana (2008:17). “La ciudad sostenible se entenderá como aquella que 
integra la dimensión ambiental, combina el desarrollo económico, la elevación de la calidad de vida y el 
desarrollo social de su población, sin agotar la base de los recursos naturales renovables en que se 
sostiene, ni deteriorar el medio o el derecho de las generaciones futuras a utilizarlo para la satisfacción de 
sus propias necesidades”. Un concepto que además debe tener en cuenta que la vida humana en las 
ciudades depende fundamentalmente de su relación con otras regiones, que “el sistema regional posee una 
mayor capacidad para permitir la disipación y asimilación de los diferentes impactos ambientales producidos 
en el sistema urbano. Los espacios urbanos considerados como los principales promotores de graves 
impactos ambientales, deben ser analizados como sistemas interdependientes de otros territorios, 
estableciéndose así la conformación de sistemas regionales de gran importancia para el análisis de la 
capacidad de sostenibilidad ambiental” (Pinzón y Echeverri, 2012:131).  Y que la condición físico-espacial, 
política, jurídica y económica, prioridad y énfasis del pasado urbano debe cambiar. Concebirse como 
construcción integral que introduce lo ambiental, no como una dimensión más, sino como la forma de poder 
concebir la ciudad a futuro y en relación y dependencia de su entorno. Entender la ciudad como hábitat 
humano por excelencia; como dice  (Capel, 2004:11). “el futuro de las ciudades es cada vez más el futuro 
de la humanidad”. 
 
1.2. El ordenamiento urbano:  contenidos urbanos mínimos del ordenamiento territorial en Colombia 
 
La sostenibilidad al igual que lo ambiental, son palabras a las que se alude tanto desde el concepto de 
ordenamiento territorial como desde sus determinantes principales. Su especial interés se presenta 
principalmente desde sus planteamientos teóricos.  Y es la formulación de los Planes de Ordenamiento 
Territorial (POT) en Colombia, la que logra proponer y ejecutar algunas propuestas para avanzar en este 
sentido. 
 
El ordenamiento territorial se entiende en el mundo como una política de Estado que busca actuar sobre el 
orden territorial existente y la planificación territorial, con un enfoque integral y concertado. Pretende inducir 
nuevos escenarios de desarrollo, uso y ocupación del territorio ajustados a una imagen objetivo, la cual 
debe ser previamente concertada por la sociedad (Massiris, 2010). Su proyección ha de ser coherente con 
las posibilidades reales de poner en práctica las diferentes acciones en el tiempo de forma coherente y 
priorizada, para optimizar la organización espacial  de acuerdo con los objetivos del desarrollo económico, 
social, cultural y ambiental que permitan asegurar unas condiciones de vida mejores.  
 
Según Serratosa y Abadia (2002), las ciudades líderes en el planeamiento metropolitano europeo, contienen 
estructuras  de estilo piramidal y su imposición continúa en las escalas inferiores, lo que implica la 
modificación de las tareas urbanísticas. En estos y muy seguramente en otros casos, controlar el detalle de 
la planificación ha sido uno de los mayores errores. El carácter dinámico de la región, que pronto convierte 
estas proyecciones en obsoletas, hace conveniente contar con la humildad de los planificadores para 
proponer reglas acotadas, que orienten las tendencias, como sucede en el caso del Reino Unido, uno de los 
pioneros en la planificación territorial en Europa.  
 
Las transformaciones producidas en los territorios urbanos a partir de los años 70 en el mundo y de los 80 
en América Latina, acentúan los problemas urbanos e inutilizan las políticas e instrumentos tradicionales de 
planificación los cuales no cumplen con las expectativas. Y es esta, una de las razones por las cuales la 
gestión urbana introduce un rol que pretende mejorar la eficiencia y la participación; con un hacer más 
flexible, estratégico, coordinado y efectivo. “Así como el logro principal de una empresa privada no es su 
organigrama, sino sus utilidades, lo importante en el gobierno son sus resultados, más que su estructura. 
De esta manera, el ejercicio del gobierno puede ser entendido como una fase del proceso más amplio de 
gestión política que incluye las pugnas por la hegemonía y el ejercicio del poder libradas en los diversos 
escenarios de la lucha política que incluyen las organizaciones del Estado, las corporaciones públicas y el 
heterogéneo mundo de la llamada sociedad civil” (Lira, 2006:62). 
 
Colombia, comprometido con lo ambiental como parte de un principio fundamental para su desarrollo y del 
compromiso establecido con otros países para apoyar la sostenibilidad del planeta, crea en el año 1993 
(Ley 99) el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Igualmente con base en la Constitución 
Política de 1991, reorienta el desarrollo del país a través de otros instrumentos de tipo institucional, 
procedimental y normativo. Complementariamente la Ley 388 de 1997 denominada Ley de Desarrollo 
Territorial, la 1454 de 2011 como Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial, el Decreto Nacional 1640 de 
2012 (antes 1729/2002) sobre ordenamiento territorial de cuencas hidrográficas y otros decretos 
reglamentarios, muestran el efectivo interés del país por integrarse al proceso.  
 
Se entiende por ordenamiento ambiental del territorio según la Ley 99 de 1993 (artículo 7), la función 
atribuida al Estado de regular y orientar el proceso de diseño y planificación de uso del territorio y de los 
recursos naturales renovables de la nación, a fin de garantizar su adecuada explotación y su desarrollo 
sostenible. Y por ordenamiento territorial “el conjunto de acciones  político-administrativas y de planificación 
física concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y áreas metropolitanas, en ejercicio de la 
función pública que les compete, dentro de los límites fijados por la Constitución y las leyes, en orden a 
disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdicción y regular la 
utilización, transformación y ocupación del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo 
socioeconómico y en armonía con el medio ambiente y las tradiciones históricas y culturales”. (Ley 388 de 
1997: artículo 5). 
 
Así los procesos de transformación del territorio desde la aparición de los POT (Ley 388 de 1997) a finales 
de los 90 y principalmente en la década del 2000, presentan diversas estrategias para conducir una 
planificación integrada donde la perspectiva de la sostenibilidad ambiental se integre al ordenamiento 
territorial en su planeamiento y gestión. Y es particularmente su énfasis urbano el que dinamiza de manera 
notoria procesos interesantes en la forma de hacer ciudad. Los 12 contenidos mínimos urbanos para el 
ordenamiento territorial (Ley 388/1997: artículo 13 y Decreto 879/1998: artículo 10) abordan diferentes 
temas que analizaremos mas adelante. 
 
1.3 Las ciudades medias-intermedias en Colombia 
 
Según Naciones Unidas (2002) el 47% de la población mundial vive en áreas urbanas y de estos el 62,5% 
habita en ciudades pequeñas y medias con población menor a un millón de habitantes. Este tipo de 
ciudades, las mas numerosas en el mundo, coincide de manera específica con la realidad de Colombia y 
Latinoamérica (Figura 1). 
 
 
Figura 1. Evolución de la población urbana según la dimensión del núcleo a partir de UNITED NATIONS (2002), World 
urbanization prospects: The 2001 revision. (Bellet y Llop, 2004).  
 
Es significativamente complejo llegar a definir a través de los datos estadísticos una sola versión de lo que 
diferentes organizaciones, estudios y administraciones entienden por ciudad media-intermedia. Según datos 
de Bellet y Llop (2002), la Unión Europea las define como aquellas que contienen entre 20.000 y 500.000 
habitantes, el Banco Mundial las limita a población hasta de un millón, en el contexto norteamericano el 
rango se ubica entre los 200.000 y 500.000 habitantes, en Pakistán entre los 25.000 y los 100.000, en 
Argentina entre los 50.000 y 1.000.000 de habitantes. Pero bien se concluye que la ciudad intermedia no 
puede definirse solo por la estadística asociada a su tamaño poblacional; y que los rangos a partir de los 
cuales se define la ciudad media-intermedia deben partir de un contexto territorial propio definido por 
factores socioeconómicos y culturales.  
 Otras dimensiones importantes para describir estas ciudades son
tienen de articularse al sistema y tejer relaciones con este en forma de red; una valoración en su dinámica 
frente a las posibilidades de consolidarse a otros niveles de región, de nación e incluso a nivel internacional 
y que además supone un sistema abierto, dinámico e intera
medianamente  especializados, puntos de referencia y acceso a otros niveles de la red
alojar espacios de la administración del gobierno local y regional, ser
controlables con mayor participación ciudadana, 
intermedia (Capel, 2009; Ruiz y García, 2008; Bellet y Llop 2000 y 2004; Brunet, 2000 y
 
Para el caso de Latinoamérica según la CEPAL
explosivo, un gran potencial natural y la oportunidad de conservar favorables condiciones urbano 
ambientales. Son el  escenario actual de ciudades que con tardía y poca planificación urbana no contaron 
con infraestructura de servicios sanitarios, equipamientos urbanos, zonas verdes, recreativas y deportivas y 
medios de transporte suficientes para una buena calidad urbana
población (Pesci, 2002). Pero es quizás esa condición la que ha permitido hoy contar con ciudades de 
tamaño medio-intermedio. Estas son
aquellas mas grandes que les ofrecen otros servicios y 
estas; y pujantes territorialmente por ser atractivas al buen vivir y a sectores económicos que demandan de 
un equilibrio entre la oferta natural, los costos de suelo y 
sus habitantes.  
 
La ciudad encuentra, a través de la mirada poblacional como factor determinante, una clasificación 
generalizada en el mundo donde la ciudad media
anteriormente el crecimiento de las ciudades en cuanto mayor mejor, actualmente es cierto que en algunos 
casos en cuanto menor mejor y en toda




Figura  2. Clasificación de las ciudades en Colombia, según talla poblacional.
(DANE Censo de población 2005). Se toman 
 
Esta realidad finalmente coincide con la forma de distribución de la población en el territorio colombiano, 
que para el año 2010 contaba con 45.508.205 habitantes (DANE 
colombianos 998 comprenden áreas urbanas rurales en pequeños municipios 
el resto son las ciudades señaladas en la figura 1
mayor a 30.000 habitantes corresponden solo al 
7,39%  y las ciudades entre 100.000 y 500.000 habitantes 
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habitantes y el 55,81% de la población del país
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 más fácilmente gobernables y 
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la mano de obra, además del 
-intermedia tiene su lugar. Así como dice Cap
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-territorial,  vemos 
1.114 
9,27% del número total 
Este desequilibrio territorial en número de ciudades, población y servicios debe compensarse, mejorando 
las condiciones de las ciudades medias-intermedias. Fortalecer sus infraestructuras y servicios para cumplir 
las demandas de las pequeñas ciudades, que finalmente entre unas y otras concentran la mayor parte de la 
población en cantidad y número y ordenan gran parte del territorio nacional. Las ciudades medias-
intermedias de Colombia en iguales condiciones que las grandes ciudades para la formulación de los POT 
(según contenidos mínimos de ley), cuentan con mayores posibilidades de adaptación desde lo ambiental y 
éxitos más seguros frente a la ciudad sostenible. Donde además el estado del hábitat de la población en 
miseria es menos crítico comparado con las grandes ciudades.  
 
En el escenario urbano actual y a futuro, no solo en Colombia y Latinoamérica sino en el mundo, orientar el 
ordenamiento territorial urbano hacia la sostenibilidad ambiental es un reto de urgente aplicación para las 
ciudades, y en este caso es su mejor posibilidad, la ciudad media-intermedia. Según Capel (2009:17) “en 
informes posteriores (2000, 2007) la Comisión Europea ha insistido en la importancia de los sistemas 
policéntricos, y la necesidad de impulsarlos, con un buen desarrollo de ciudades pequeñas y medias y en la 
influencia directa sobre las áreas rurales, contribuyendo a impulsar su crecimiento”. En el mismo sentido  
Pesci (2002:70) plantea como “las ciudades intermedias son un factor vital para la calidad de vida y la 
reorganización del espacio territorial y pueden alcanzar una fecunda gobernabilidad. Y tomando su ejemplo 
será necesario pensar en rearticular las grandes áreas metropolitanas, cómo sostuvo Jane Jacobs, como 
redes de ciudades intermedias, quizás la única forma de volverlas sostenibles”. 
 
2. LAS CIUDADES MEDIAS-INTERMEDIAS DE COLOMBIA. ESTUDIO DE CASO: PALMIRA-BUGA-
TULUÁ   
 
En Colombia (Sur América) el Departamento del Valle del Cauca, tercero en  posición nacional por 
población y servicios, es un buen ejemplo para observar un sistema territorial más equilibrado, donde las 
ciudades medias-intermedias tienen un papel protagónico. Un territorio conformado por 22.195 km2 donde 
se localizan 4.052.625 (2012) de habitantes distribuidos en 42 municipios y donde el 86,76 % de la 
población es urbana (DANE proyección, 2005). Un territorio con recursos de alto valor ecosistémico, que se 
extiende desde la Costa Pacífica (0 m.s.n.m.) cruza la Cordillera Occidental (4.080 m.s.n.m.), baja al Valle 
del Río Cauca (900 m.s.n.m.) y nuevamente remonta la  Cordillera Central (4.200 m.s.n.m.). Su paisaje se 
compone de elementos de tipo biofísico, económico y cultural de gran diversidad que proporcionan grandes 
oportunidades de desarrollo para la región. Costas, valles y montañas con amplia variabilidad de climas y 
suelos ofrecen el espacio adecuado para implementar la sostenibilidad ambiental. Un valle con suelos de 
excelentes propiedades para la agricultura, regado por el Río Cauca el segundo en importancia del país, es 
dominado en su zona baja por el cultivo de la caña de azúcar. Una región conocida históricamente como la 
región agrícola de Colombia y ubicada estratégicamente en el centro occidente del territorio nacional. 
  
Palmira, Guadalajara de Buga y Tuluá, tres ciudades capitales municipales, se encuentran entre los siete 
municipios medianos. Como modelo de un mayor equilibrio territorial a nivel nacional, es aún evidente la 
gran diferencia en población y servicios entre la ciudad mayor que es la capital del Departamento, Cali con 
2.258.017 (2012) habitantes y estas ciudades intermedias que le siguen en población como Buenaventura 
342.669, Palmira 239.515, Tuluá 176.048 y Buga 99.376 y las otras como ciudades pequeñas. (DANE 
Estimación y Proyección, 2005).  
 
Las tres ciudades intermedias, son vecinas geográficamente. Y conforman un corredor particular en la zona 
baja del Valle del Cauca, donde ubicadas a lo largo de la vía  Troncal de Occidente o Panamericana que 
conecta al país con el sur del continente y de la red ferroviaria nacional de poco uso en la actualidad, tienen 
a pocos kilómetros a su costado occidental el río Cauca como eje. Su cercanía a la ciudad de Cali (28 km. 
desde Palmira), motiva un desarrollo local particular con relaciones estrechas a nivel de servicios, comercio, 
educación, empleo y recreación; y oportunidades pero a la vez restricciones para su desarrollo local.  
 
Diversos equipamientos le otorgan un rol importante en la escala regional y otros beneficios económicos a 
pesar de su cercanía a Cali. Su localización estratégica como cruce de caminos, se beneficia de la cercanía 
de los aeropuertos internacionales Alfonso Bonilla Aragón en Palmira y de Matecaña en Pereira, además de 
aeropuertos locales en otros dos municipios vecinos como el Aeropuerto de Farfán "Heriberto Gil Martínez" 
en la ciudad de Tuluá. Ser región de paso hacia el segundo puerto comercial en importancia, el Puerto de  
Buenaventura en el Pacífico, a una distancia de 126 Km. de la ciudad de Buga y contar con el Centro 
Internacional de Agricultura Tropical CIAT, importantes ingenios azucareros y la Catedral del Señor de los 
Milagros como centro religioso de peregrinación a nivel nacional, enriquece aún más las cualidades de este 
territorio urbano. 
 Se han elegido estas ciudades por ser de talla media en población, por su rol de intermediación con otras 
más pequeñas, por su paisaje de gran valor histórico y natural, su localización geográfica, sus relaciones 
culturales y funcionales y su vecindad. Además de las oportunidades para su desarrollo local como corredor 
de ciudades regional con infraestructuras que generan oportunidades para un desarrollo territorial 
sostenible. Igualmente por ser espacio de atención para la Universidad Nacional de Colombia desde el 
Grupo de Investigación Prospectiva Ambiental que estudia  la gestión y planificación territorial desde lo 
ambiental. 
 
2.1. La ciudad de Palmira, “Villa de las Palmas” 
 
Con un área de 1.123 Km2 que comprenden el territorio municipal, corresponden al área urbana 24km2  
donde se localizan 239.515 habitantes (2012) de los 298.667 municipales (DANE, 2005). Una temperatura 
promedio de 23°C en la ciudad (1.001 m.s.n.m.), una precipitación promedio de 2.000 y 2.100 mm. y 
actividades económicas que giran en torno a la agricultura, la ganadería, la industria, la minería y el 
comercio son características a destacar.  
 
Es una ciudad de contrastes, congestionada en su centro, con mezclas extrañas de movilidad entre coches, 
motos, victorias, carretillas, bicicletas y peatones. Lugares de esparcimiento facilitan la alegría de su 
población, como el Parque de la Caña, los balnearios, estaderos, discotecas y eventos culturales típicos de 
gran tradición. Cinco zanjones atraviesan la ciudad generando recorridos de particular interés ambiental.  
Una única área verde de generoso tamaño presenta la gran diversidad ambiental local, El Bosque 
Municipal, importante reserva natural y lugar de esparcimiento para los habitantes. El Parque Líneal espacio 
de gran potencial ambiental que atraviesa la ciudad de oriente a occidente y cubre el entamborado del río 
Palmira en su zona central, presenta un precario desarrollo que influye de manera importante en la calidad y 
el diseño urbano de la ciudad.  
 
Se destaca en la región y en el país por su histórica Fiesta Nacional de la Agricultura y dos edificios 
catalogados como monumento nacional: la Catedral de Nuestra Señora del Palmar y el Edifico Leopoldo 
Rother de la Universidad Nacional de Colombia. La antigua estación del Ferrocarril, renovada y rehabilitada 
forma parte de los equipamientos culturales de la ciudad. 
 
2.2. La ciudad de Guadalajara de Buga, “la Ciudad Señora” 
 
Con una población propia del Valle de origen caucano y paisa; 115.779 habitantes se localizan en el 
territorio municipal de los cuales 99.376 pertenecen a la ciudad de Guadalajara de Buga (DANE, 2005). En 
un área geográfica de 16,2  Km2. y con una temperatura promedio en la ciudad (969 m.s.n.m.) de 23 °C., el 
territorio municipal cuenta con actividades económicas importantes como la ganadería, la agricultura, el 
comercio y la industria.  
 
Como ciudad tranquila y acogedora de paisajes suavemente ondulados y casi planos de su amplio valle del 
Río Cauca, se destaca desde la distancia por su gran atractivo turístico religioso. La Catedral del Señor de 
los Milagros, lugar de peregrinación, y un conjunto de torres de edificios religiosos importantes en la 
tradición de la ciudad. Con un recorrido de gran valor paisajístico el río Guadalajara de Buga atraviesa la 
ciudad de este a oeste y promueve la generación de recientes desarrollos urbanos principalmente al 
costado sur.   
 
Sobresale en la región y en el país por su Catedral como centro de peregrinación a nivel nacional, su centro 
histórico y algunos edificios antiguos de especial valor patrimonial. Su  gastronomía y paisaje son también 
elementos a destacar. 
 
2.3. La ciudad de Tuluá, “Corazón del Valle” 
 
En un área de 910.55 Km2 de los cuales el 11.11 % corresponden a la ciudad de Tuluá; 204.125 habitantes 
se localizan en toda su extensión y de estos 176.048 en la ciudad capital (DANE, 2005). Al territorio 
municipal ubicado entre los 960 hasta los 4.400 m.s.n.m., lo acompaña una temperatura promedio en la 
ciudad (1000 m.s.n.m.) de 24°C. Su actividad económica principalmente está representada por la 
agricultura, la ganadería, el comercio y la industria mediana.  
 
El río Tuluá atraviesa la ciudad por su área central en dirección sur norte y se convierte en el eje estructural 
del desarrollo urbano; un elemento ordenador que genera en ella un recorrido de gran valor paisajístico. 
Cuenta además con otros lugares de gran interés como el Jardín Botánico Juan María Céspedes, el Lago 
Chilicote, el Ingenio San Carlos, el Palacio de Justicia, el Museo de Arte Vial Bernal Esquivel con obras de 
artistas nacionales y extranjeros y parques de especial interés. 
 
Es una ciudad dinámica y pujante y sobresale también en la región y en el país por su Feria Agroindustrial y 
Ganadera. Su localización en el centro del Departamento y su fuerte actividad comercial, le brindan una 
atención especial como polo de desarrollo y la convierten en centro regional de servicios para municipios 
menores localizados a poca distancia. Su rápido crecimiento ha motivado el liderazgo en diferentes 
procesos de planificación, que se han visto favorecidos con un sistema de información geográfico que 
facilita la administración y planificación para la gestión del desarrollo local. 
 
3. OBJETIVOS E HIPÓTESIS  
 
3.1. Objetivo: Identificar los avances, estancamientos y retrocesos de la sostenibilidad ambiental urbana en 
la práctica del ordenamiento territorial de ciudades medias intermedias en Colombia. 
 
3.2. Hipótesis: La implementación del ordenamiento territorial contribuye a la inserción de lo ambiental en 




El referente teórico y conceptual de esta parte de la investigación se encuentra fundamentado en tres líneas 
principalmente. La sostenibilidad ambiental desde su significado conceptual en el nivel  europeo, 
latinoamericano y colombiano, el cual concluye sobre la forma de insertarse en el ordenamiento territorial en 
Colombia. El  ordenamiento territorial y como parte de este el ordenamiento urbano y los contenidos 
mínimos exigidos por Ley en Colombia para su implementación como Plan. Y las ciudades medias-
intermedias con su caracterización cuantitativa y cualitativa para su adaptación al ordenamiento territorial 
ambiental sostenible en Colombia según la clasificación por talla poblacional y rol funcional. 
 
La breve descripción de las tres ciudades medias-intermedias de Colombia: Palmira-Buga-Tuluá como 
estudios de caso; reconoce en estos territorios características importantes para su comprensión e 
intervención como hecho urbano que destaca su potencial social y ecosistémico. Destacar además de datos 
estadísticos, otras cualidades de lo urbano frente a la sostenibilidad ambiental, que permiten su 
comprensión por parte de un mayor tipo y número de personas. 
 
Para identificar los principales avances, estancamientos y retrocesos de tipo físico y ambiental en lo urbano, 
se ha realizado un estudio minucioso de las acciones y/o proyectos implementados a lo largo de la década 
2001-2012 que corresponde a la ejecución del primer Plan de Ordenamiento Territorial en Colombia. La 
revisión año a año de estos proyectos ha utilizado matricex donde se evaluó la presencia, coincidencia y 
ausencia de tipos de acciones a favor de la sostenibilidad ambiental. 
 
Los tipos de acciones fueron establecidas según las variables propuestas como determinantes del 
ordenamiento territorial por la Guía Metodológica del Expediente Municipal (instrumento propuesto para el 
seguimiento y la evaluación de los planes de ordenamiento territorial), los contenidos mínimos del 
Componente Urbano de los Planes de Ordenamiento Territorial y los temas de mayor implementación en los 
mismos POT.  
 
Los instrumentos de planificación municipal revisados para cada ciudad, fueron el Plan de Ordenamiento 
Territorial (POT de primera generación) con su respectivo Expediente Municipal y los Planes de Desarrollo y 
sus correspondientes Informes de Gestión. Además se tuvo en cuenta el reconocimiento de la realidad 
urbana a través del trabajo de campo realizado con recorridos, entrevistas y análisis gráfico. 
 
Para cada uno de los temas seleccionados según los contenidos mínimos urbanos del POT, se identificaron 
los avances, estancamientos y retrocesos. Algunos de estos contenidos por las pocas acciones 
implementadas en el período estudiado presentan solo una descripción general de su aporte a la 
sostenibilidad ambiental del ordenamiento urbano. Se entiende por avances, los impactos positivos sobre la 
sostenibilidad ambiental urbana, que han logrado producir aquellas acciones de tipo físico y ambiental del 
ordenamiento territorial, desde su implementación como parte de los POT. Por retrocesos aquellas acciones 
de igual tipo que han logrado dar marcha atrás
muestran avances ni retrocesos. 
 
Estos hechos permiten concluir sobre la 
ordenamiento territorial de ciudades medias
de estas tres ciudades. Y como este tipo de ciudades han logrado avanzar en su desarrollo urbano en el 
marco de las exigencias del ordenamiento territorial promovido por la Ley de Desarrollo Territorial (Ley 388 
de 1997) y de sus posibilidades locales de gestión
 
Finalmente se presentan algunas conclusiones y se 
próximos años, con el fin de continuar 
territorial urbano en ciudades medias
 
5. AVANCES, ESTANCAMIENTOS Y RETROCESOS EN LA SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL DEL 
ORDENAMIENTO URBANO DE  CIUDADES MEDIAS
 
El ordenamiento territorial urbano presenta avances significativos frente a 
integradora, por la inserción e importancia dada a temas anteriormente poco vistos y de gran potencial para 
el desarrollo de las ciudades en Colombia 
 
Actualmente son los Planes de Ordenamiento 
físico-espacial en las áreas urbanas. Otros instrumentos como las agendas ambientales, los perfiles 
ambientales, los planes de gestión integral de residuos sólidos, los sistemas 
observatorios ambientales, complementan y detallan acciones a favor de la puesta en marcha de un plan 
con intereses en lo ambiental. 
 
Los contenidos mínimos exigidos por Ley para el ordenamiento territorial urbano en los 
medias-intermedias, presentan 12 ítems que pretenden reorientar el desarrollo urbano y en los cuales se 
favorece o no la sostenibilidad ambiental de la siguiente manera: 
 
5.1. Contenido 1. Sobre uso y ocupación en armonía con el modelo estructural.  
Cada vez es mejor entendido e integrado el concepto de sostenibilidad ambiental en el ordenamiento 
territorial y en su visión de futuro. Las comunidades, expertos y gober
asegurar la sostenibilidad de sus territorios al proteger su patrimonio natural y cultural. Pero las acciones 
implican mayor gestión, recursos y tiempos más pausados.
 




 en el proceso. Y por estancamientos aquellas que no 
efectiva inserción que ha tenido la sostenibilidad ambiental en el 
-intermedias en Colombia y sus impactos, 
. 
despejan algunos retos importantes 
avanzando hacia la sostenibilidad ambiental del ordenamiento 
-intermedias. 
-INTERMEDIAS 
lo ambiental por su mirada 
y por su incorporación a las políticas mundiales.
Territorial (POT) los instrumentos básicos de la planificación 
de gestión ambiental y los 
 
nantes comprenden la importancia de 
 (Figura 3). 
 Elaboración propia. 
a través del estudio 
a seguir para los 
 
POT y de  ciudades 
(Gráfico 1) 
 
5.2. Contenido 2. Sobre infraestructura para el sistema vial y de transporte, redes de servicios 
públicos, equipamientos colectivos, espacios libres y cesiones urbanísticas. 
 
El transporte alternativo y más limpio comienza aparecer en el discurso técnico y político de profesionales y 
gobernantes. El uso de la bicicleta y los desplazamientos a pie se motivan en la comunidad. Los servicios 
públicos mejoran en cobertura y en calidad. Los equipa
localizan cerca de la  población. Los espacios libres para el esparcimiento y recreación son uno de los 
elementos protagónicos. Las cesiones urbanísticas son vigiladas para que efectivamente contribuyan al 
mejoramiento de la calidad urbana. 
 
Figura 4. Avances, estancamiento y retrocesos. Contenido 2
 
Gráfico 1
mientos de servicios básicos aumentan y se 
(Figura 4). 
 




5.3. Contenido 3. Sobre áreas de conservación y protección. 
El reconocimiento del patrimonio natural, paisajístico, 
áreas expuestas a amenazas y riesgos naturales va en aumento con el fin de mejorar la calidad de vida y 
favorecer la sostenibilidad ambiental y la identidad territorial. El interés por evitar desastres nat
evidente desde lo administrativo, lo técnico y lo político.
 
Figura 5. Avances, estancamiento y retrocesos. Contenido 
 
5.4. Contenido 4. Sobre tratamientos y actuaciones urbanísticas y derechos transferibles de 
construcción y desarrollo.  
La normatividad urbanística se hace más específica de acuerdo a las características de cada área a 
urbanizar y propende por favorecer la cali
 
5.5. Contenido 5. Sobre vivienda de interés social y reubicación de asentamientos en zonas de alto 
riesgo. (Gráfico 1) 
Atender la demanda de vivienda de interés social, de mejoramiento integral y de reub
asentamientos en zonas de alto riesgo mejora con la creación e implementación de instrumentos de gestión. 
Estrategias entre el gobierno nacional y los municipios, entre lo público y lo privado, contribuyen a mejorar la 
solución a este gran déficit y de manera especial la calidad urbana.
 
(Gráfico 1) 
de conjuntos urbanos históricos y culturales, y de 
 (Figura 5). 
3. Elaboración propia. 
dad urbana y el bienestar general de la población. 




icación de los 
Figura 6. Avances, estancamiento y retrocesos. Contenido 5
 
5.6.  Contenido 6. Sobre estrategias de crecimiento y reordenamiento. Desarrollo y construcción 
prioritaria. (Gráfico 1) 
El modelo de crecimiento de la ciudad 
existentes y extenderse cuidadosamente hacia la periferia. El control de suelo urbano bajo el cumplimiento 
del perímetro sanitario reduce las nueva
 




. Elaboración propia. 
pretende compactar la estructura urbana y llenar los vacíos 
s áreas de expansión. (Figura 7). 
. Elaboración propia. 
 
5.7. Contenido 7. Sobre características de las  unidades de actuación. 
La urbanización y construcción en unidades más homogéneas, cuenta con requisitos mínimos exigidos por 
el Gobierno a los urbanizadores y constructores para el bienestar de la población y el manejo adecuado del 
espacio urbano. Los proyectos tratan de ser
ciudad. 
 
5.8. Contenido 8. Sobre áreas morfológicas homogéneas (de acuerdo a tipologías de edificación, 
usos e índices).  
Igualmente se determinan áreas morfológicas homogéneas como zonas de característ
cuanto a tipologías de edificación, usos e índices para armonizar el desarrollo urbano. El interés por 
intervenir en la ciudad de manera integrada en áreas homogéneas es un paso adelante en la armonización 
de la ciudad y en su equilibrio. 
 
5.9. Contenido 9. Sobre macroproyectos urbanos. 
Motivan la acción mancomunada entre 
que responden a necesidades propias del territorio y de sus comunidades
generales, la gestión, financiamiento y  autorizaciones indispensables para emprenderlos.
 
5.10. Contenido 10. Sobre planes parciales. 
Promueven el crecimiento de la ciudad por 
coordinada y mancomunada para favorecer su armonía y crecimiento planificado
directrices, parámetros y procedimientos definidos por el 
 
5.11. Contenido 11. Sobre los procedimientos e instrumentos de gestión en actuaciones 
urbanísticas.  
Los nuevos procedimientos e instrumentos de gestión favorecen la adecuada implementación de las 
actuaciones urbanísticas en el marco de las políticas y acciones definidas por el POT.
 
Figura 8. Avances, estancamiento y retrocesos. Contenido 
 
5.12. Contenido 12. Sobre instrumentos de financiación (plusvalía, emisión de títulos, y otros). 
Las nuevas formas de desarrollo urbano requieren para su viabilización de la financiación que les permita su 
puesta en marcha. Estos nuevos instrumentos como 
emisión de títulos de derechos adicionales de construcción y desarrollo entre otros, presentan opciones 
 
 pensados de manera integrada a su entorno cercano y a la 
 
Gobierno y particulares para desarrollar proyectos de gran magnitud 
. Cumpl
(Gráfico 1) 
grandes áreas dentro del perímetro urbano
Gobierno municipal. 
11. Elaboración propia. 
la participación municipal o distrital en la plusvalía y la 
icas análogas en 
en con las directrices 
 
 de manera 
. Se soportan en 
 (Figura 8). 
 
 
diferentes que con mayor agilidad podrían contribuir a este fin. Estos actualmente presentan una escaza 
implementación.  
 
PALMIRA TULUÁ GUADALAJARA DE BUGA 
 
 
Modelo físico de ocupación y áreas de expansión. Ciudades de Palmira, Tuluá y Guadalajara de Buga. 
 
  




Áreas de conservación y protección. Zanjón Mirriñao Palmira. Parque Lago Chilicote Tuluá. Estación Férrea Buga. 
  
 
Vivienda de interés social y reubicación. Vivienda interés social Palmira y Buga. Vivienda en zona de riesgo Tuluá. 
  
 




Plan Parcial vivienda Palmira. Plan Parcial servicios Tuluá. Plan Parcial Centro Buga. 
Gráfico 1. Avances, estancamientos y retrocesos de las ciudades de Palmira, Tuluá y Guadalajara de Buga. Elaboración propia. 
Fototeca personal 2013. Planos: Municipios de Palmira, Buga y Tuluá. 
 
6. CONCLUSIONES Y RETOS FRENTE A LA SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL DEL ORDENAMIENTO 
TERRITORIAL URBANO EN CIUDADES MEDIAS-INTERMEDIAS 
 
Después de identificar los avances, estancamientos y retrocesos evidenciados en las acciones 
implementadas en el marco del POT y consignadas en sus instrumentos de gestión; es posible vislumbrar 
como este tipo de ciudades ha logrado dar sus primeros pasos para insertar la sostenibilidad ambiental en 
su desarrollo.  
 
Los avances posteriores a la Ley y a la formulación de los primeros POT, cuentan con iniciativas 
normativas, técnicas y procedimentales que modifican, adicionan y avanzan en la integración de la 
sostenibilidad ambiental al ordenamiento territorial. Temas como sistemas integrados de transporte masivo, 
movilidad sostenible; riesgo, amenaza y vulnerabilidad; vivienda y reubicación de asentamientos humanos y 
suelo urbanizable, contribuyen a un mejor ordenamiento del espacio. Y otros como las agendas ambientales 
interministeriales, las determinantes ambientales para los Planes Parciales y Planes de Ordenamiento 
Territorial, los Proyectos Integrales de Desarrollo Urbano (PIDU), el Estudio Ambiental de Formulación 
(EAF) de los Macroproyectos de Interés Social Nacional (MISN), las normas urbanísticas, la expropiación 
por vía administrativa, las sanciones y la función de los curadores urbanos, contribuye a su mejor gestión.  
 
Los Planes de Ordenamiento Territorial dan pasos lentos en su implementación debido a sus grandes 
limitaciones de recursos y su capacidad de gestión. Se espera que estos desarrollos teóricos logren 
integrarse a la actual formulación de los POT de segunda generación y tengan efectos prácticos en los 
municipios. Que integren  instrumentos mas dinámicos que cambien rápidamente la realidad urbano 
ambiental hacia ciudades mas amables y con mejor calidad de vida. 
 
Las tradicionales formas de mirar el territorio y las prácticas de difícil transformación, se enfrentan a lo 
ambiental con retos de mayor dificultad en busca de la sostenibilidad ambiental, especialmente en las 
ciudades con mayor presión sobre los recursos y peores hábitos de consumo. Se espera, sigan avanzando 
y superando las visiones tradicionales que aún posean y reinventando un quehacer efectivo para los 
problemas ambientales actuales y los mas próximos ya previstos pero aún sin estudio y solución. 
 
A pesar de la gran cantidad de normas que apuntan a regular el ordenamiento territorial urbano y 
particularmente los temas citados, la complejidad de su transformación en el tiempo y de su realidad actual, 
impiden que muchas de ellas sean aplicadas y por ende que se alcancen los objetivos y metas propuestos. 
La falta de una práctica orientación del tema frente a la compleja realidad urbana, dificultan llevar a cabo 
muchas de estas propuestas que se limitan en muchos casos a planteamientos teóricos. Otras son 
deformadas negativamente en su esfuerzo de implementación, desbordadas por la práctica de la realidad 
urbana. Además, la complejidad de la reorganización de una realidad materializada en el tiempo bajo 
patrones culturales de gran peso aplicados a través de décadas, relentiza mucho mas los cambios hacia las 
nuevas adaptaciones. Y debe enfrentarse también a incorporar los deseos de las nuevas generaciones 
frente a su visión del mundo y la ciudad. 
 
Las estructuras gubernamentales cambian muy lentamente y existe en consecuencia una fuerte tensión 
entre los roles del Gobierno y del mercado inmobiliario particular. La ciudad modela sus espacios urbanos 
con grandes contrastes entre el beneficio colectivo y el particular. El producto de la intervención de la 
sociedad a través de acciones cotidianas, del gobierno a través de sus políticas y normativas y de los 
proyectos de interés de la empresa privada constituyen la realidad territorial. 
 
Temas como la educación ambiental y la cultura ciudadana han logrado avances, fortaleciendo procesos en 
instituciones educativas de preescolar y primaria. En cultura ciudadana, seguridad y respeto para la sana 
convivencia a través de organizaciones comunitarias y grupos sociales organizados. Igualmente se han 
logrado integrar temas como la conservación de bienes naturales y arquitectónicos de valor patrimonial, el 
reciclaje y separación de residuos sólidos, las huertas escolares caseras y el uso eficiente del agua. Pero 
igualmente se presentan retrasos a otros niveles, debido a la complejidad que posee la incorporación de la 
mayor parte de la comunidad en actitudes ambientalmente sostenibles. Son grandes las dificultades en la 
entrega de información, comprensión del tema y su puesta en práctica; y los referentes de buen manejo son  
pocos y muchas veces desconocidos para la comprensión de ciudadanos no expertos en el tema. 
 
Es necesario ajustar las exigencias de ley para favorecer su verdadera aplicación, integrar la sostenibilidad 
ambiental al concepto de ordenamiento territorial y no a un énfasis voluntario o cualidad adicional de este. 
Proponer instrumentos que favorezcan la puesta en marcha de los objetivos teniendo en cuenta las 
posibilidades reales de la administración municipal, de todo tipo de ciudades y ciudadanos, a la vez que se 
apoyan para fortalecer sus conocimientos y capacidades de gestión.  
 
Las ciudades medias-intermedias del nivel regional con un gran potencial ambiental, muchas oportunidades 
para su desarrollo y el de su entorno y en actual crecimiento, deben ser piezas enaltecidas, que con mayor 
facilidad que la requerida para resolver problemas en ciudades mayores, contribuyan significativamente a la 
sostenibilidad ambiental en equilibrio territorial, mejorando la calidad de vida de la población. En esta 
dirección continúa la investigación doctoral presente en este artículo. 
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